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但是 , 在相当长的时间之内 , 作为执行机构的东盟秘书处却处于一种相对无权的地位 , 秘书
长也扮演着无足轻重的角色。不过 , 由于形势发展的需要 , 东盟也在不断强化秘书处和秘书
长的执行功能。本文将阐述东盟秘书处的产生与演变 , 并在此基础上指出 : 它有着良好的发
展前景 , 正在朝着完整的、独立的、强有力的行政中心的方向演变。
一、东盟秘书处的产生
东盟 (The Association of Southeast Asian Nations , 缩写为ASEAN) 成立于 1967 年 8 月 8 日 ,
但是 , 东盟秘书处 (ASEAN Secretariat) 却没有随之建立。因此 , 在介绍东盟秘书处之前 ,
有必要先介绍一下东盟的前身 ———东南亚联盟 , 因为东盟与东南亚联盟在组织机构上有着继
承关系。1961 年 7 月 31 日 , 菲律宾、马来西亚 (当时还称马来亚 , 1963 年以后才改称马来
西亚) 和泰国在曼谷举行会议 , 发表了《曼谷宣言》, 宣布成立东南亚联盟。宣言对机构设
置做了如下规定 : (1) 权力机构为外长年度会议 , 轮流在各国举行 ; (2) 联合工作组 ( The
Joint Working Party) 每年在外长会议前约一个月举行一次会议 , 为外长会议做准备 ; (3) 以
东道国外长 (或由其指定的代表) 为常务委员会的主席。委员会由各成员国驻东道国大使组
成。委员会的职责是在外长会议休会期间处理联盟的日常事务 ; (4) 若干常设的或特别的、
由各成员国官员和专家组成的下级委员会 , 负责各职能部门的工作 ; (5) 在每个成员国各建
一个“国家秘书处” (National Secretariat) , 以执行联盟的工作。①
东盟成立后不久 , 马、泰、菲三国在吉隆坡举行部长级会议 , 宣布由东南亚国家联盟取
代东南亚联盟。而事实上 , 东盟也基本上全盘继承了东南亚联盟的运作机制 , 主要机构如外
长会议、常务委员会和国家秘书处等在称呼上、功能上都没有多大变化。正是这种继承关
系 , 产生了有必要设立东盟秘书处的三个原因 : 第一 , 各个成员国秘书处之间需要一个协调
机构 ; 第二 , 虽然东盟常务委员会负责处理外长会议休会期间的日常事务 , 但是 , 由于常务
委员会实行的是“轮换制”, 主席每年都要由各个成员国代表轮流担任 , 办公地点每年也都
要在各个成员国之间轮换 , 所以这就为东盟日常事务的处理带来了诸多不便 ; 第三 , 也有必
要设立一个固定的行政机构来执行常务委员会的日常工作以及审查各类常设委员会和特别委
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员会呈送的报告 , 尤其是随着东盟合作的不断深化和内部事务的日益增多 , 建立一个固定的
执行机构就显得尤为必要。
1976 年 2 月 , 东盟第一次首脑会议在印度尼西亚的巴厘岛举行 , 与会首脑们一致决定
设立东盟秘书处 , 并签署了《关于设立东盟秘书处的协议》。②该协议约有4 500字 , 共有 15
条 , 分别就东盟秘书处设立的必要性和重要性、办公地址、人员组成、秘书长的任命等问题
作了规定。该协议第三条规定 , 秘书长将由东盟外长会议按缔约国的提名来任命 , 任期为两





特别需要指出的是 , 按照《关于设立东盟秘书处的协议》, 秘书长不是东盟秘书长 (因
为他不是东盟的政治发言人) , 而只是东盟秘书处的秘书长。所以 , 他的权力范围就局限在
秘书处 , 他的所作所为也只是代表秘书处 , 而不是代表整个东盟。此外 , 东盟秘书处看似权
力很大 , 负责许多行政事务 , 其实不然。因为按照规定 , 它不仅要执行东盟首脑会议和东盟
各级部长会议所做出的决策 , 而且还要接受东盟常务委员会的领导 , 因为常务委员会是东盟
法定的最高行政机关 , 掌握着实际的执行权力。这就说明了它不是一个独立的执行机构 , 只
是负责一些极为具体的日常事务。由于常设职能委员会负责大部分日常事务 , 东盟秘书处的
日常职能也只是负责处理来往信函和掌握秘书处的财政事务了。所以东盟秘书处就没有发挥
什么具体的作用 , 它的职能就更称不上完整了。导致这种状况的原因多种多样 , 但最根本的
原因是 : 东盟各成员国在秘书处的权力问题上产生了分歧 , 由于东盟秘书处设在雅加达 , 印
度尼西亚希望它拥有某种执行权力以便更好地对其施加影响 , 而其他东盟成员国尤其是新加
坡和马来西亚则表示强烈反对 , 担心这样将使自己受制于人。③既然在维护国家利益和深化
区域合作之间无法做出有效的平衡 , 那么 , 东盟各成员国就毫不犹豫地选择了前者。因此 ,
东盟秘书处在成立之初 , 一直处于软弱无力的状态。
但是 , 形势在不断地发生变化 : 其它区域性合作组织尤其是欧盟的飞速发展和合作水平的不
断提升给东盟提供了强大的示范效应 , 而东盟与欧盟相比 , 只能说是处于区域一体化的初级阶
段 ; 周边大国尤其是中国和印度的日益崛起给东盟带来了巨大的地缘政治压力 , 这让他们忧心忡
忡 , 感到了强化东盟执行功能、深化区域合作的迫切性 ; 而随着“东盟意识”的不断增强 , 东盟
各成员国也逐渐认识到 , 通过调整东盟秘书处的组织结构 , 让各成员国在秘书处中有同等数额的
代表 , 使其真正代表东盟的整体利益而不至于受某一个国家主导 , 将有利于东盟合作的深入发
展。在这样宏观的背景下 , 从 20 世纪 80 年代初期开始 , 东盟各国逐步地落实曾经赋予东盟秘书
处的职权并给予其更多的权力 , 以强化其执行功能。这表现在以下三个方面 :
第一 , 秘书长的任期和职位名称的变化。1976 年东盟秘书处成立时 , 秘书长的任期只
是 2 年。1985 年 , 秘书长的任期由 2 年改为 3 年。1992 年 1 月 , 东盟第四次首脑会议在新加
坡召开 , 会议签署的《新加坡宣言》决定进一步强化东盟秘书处的行政职能。④根据这次会
议的精神 , 同年 , 各成员国达成了《马尼拉协议》。⑤该协议又规定 , 秘书长的任期由 3 年改
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为 5 年。此外 ,《新加坡宣言》还规定 , 将“东盟秘书处秘书长”改称为“东盟秘书长”; 秘
书长将根据资历和条件来任命 , 获得部长级地位 ; 秘书 长是整个东盟的发言人和代表 , 而
不再仅仅是东盟秘书处的发言人与代表。秘书长是东盟秘书处的核心人物 , 对他的任期的延
长和职位名称的改变 , 提升了秘书长的地位、声望和权威 , 扩大了秘书处在东盟组织机构中
的影响 , 有利于秘书处工作的连续性和稳定性。
第二 , 东盟秘书处职责不断完善 , 规模不断扩大 , 自身组织机制也不断健全。早在 1983
年 , 东盟就通过了一项修正案 , 为秘书处扩充官员提供了法律依据。⑥为了追求平等 , 东盟秘
书处的一部分专业职员按配额来招聘 , 以确保各个成员国在秘书处都有代表 ; 另一方面 , 为了
追求效率 , 绝大部分专业职员是公开招聘的。秘书处设立了两名副秘书长 (Deputy Secretary -
General) , 以协助秘书长工作 ; 设立了四名局长 (Director) , 分别负责相关领域的行政事务 ; 此
外 , 还设有其它级别较低的官员及专业职员 , 并且人数不断增多。秘书处设立了许多专门委员
会 , 以处理经济、贸易、金融、对外联系乃至移民和缉毒等领域的事务。这说明它自身的组织
机制已经比较完备。
第三 , 秘书长和秘书处的职权得以落实并扩大。《新加坡宣言》规定 : 对东盟的各种机构 ,
尤其是东盟秘书处 , 将加以改组 , 以提高其工作效率 ; 并向它们提供更多的资源 , 以加强它们的
力量 ; 扩大秘书长的权限 , 使之能够首先提出、协调并执行东盟的活动 , 同时提出忠告性意见。
各个成员国在 1992 年达成的《马尼拉协议》对秘书长的职能做了许多具体的规定 , 比如 : 秘书长
要掌管秘书处、保存所有的东盟文件、管理为东盟合作而设立的基金会 , 并且要按照规定行使行
政权力和财政权力 ; 秘书长要作为东盟职能性委员会、其他东盟机构和东盟常务委员会之间正式
沟通的渠道 , 东盟秘书处与其他国际组织、东盟指定的国家之间正式沟通的渠道 ; 秘书长要负责
监管为了促进东南亚自由贸易区的发展而制定的《共同有效互惠协议》的执行。1998 年 , 东盟第
六次首脑会议也决定要“评估东盟秘书处的角色、功能和能力 , 使之适应东盟日益增长的需求和
支持‘河内行动计划’的实施”, 并为此设立了一个评估小组。1999 年 4 月 , 东盟总监们 (Direc2
tors - General , 为东盟各成员国秘书处负责人) 仔细审议并肯定了评估小组的最后评估报告。这充
分反映了东盟各国对强化东盟秘书处行政职能的重视。2003 年初 , 东盟秘书处决定建立一个法律
部门 , 以建立高效的商贸纠纷仲裁机制并为成员国之间商贸法律纠纷的解决提供咨询。⑦这说明 ,
它的执行功能又将有进一步的扩展和强化。
更为主要的是 , 东盟秘书处的执行功能在不断地、稳定地强化着。这表现在两个方面 :
第一 , 东盟秘书处代表东盟参加了一系列形式多样的大型国际会议 , 比如东盟 —湄公河流域
开发合作部长级会议、美国与东盟对话会议、博鳌亚洲论坛会议、中国 —东盟高官磋商会等
等 ; 此外 , 东盟秘书处还是亚洲太平洋经济合作组织的观察员。第二 , 东盟秘书处加强了对
东盟内部事务的参与 : 秘书处要参加东盟常务委员会会议、高级官员会议、高级经济官员会
议等一系列东盟内部的高级会议并对它们提供技术支持 ; 还要负责东盟内部各个机构之间的
协调与沟通。这表明 , 以前赋予东盟秘书处的职能正在逐步得到扩展和强化 , 它的地位不断




性的变化。虽然说东盟已经是最为成功的发展中国家的国际组织 , 但是 , 就执行机构的权力而
言 , 东盟秘书处既不能跟联合国秘书处相提并论 , 也不能跟欧盟委员会同日而语 , 甚至也不能跟
其它发展中国家的国际组织的执行机构相比。事实上 , 就是从东盟内部的组织机构来看 , 东盟秘
书处的地位也是最低的 , 它不仅要执行东盟各级决策机关做出的决策 , 还要接受东盟常务委员会
的领导。这说明东盟秘书处还不是一个独立的、强有力的行政机关 , 同时也表明东盟秘书处的发
展还有很大的空间。东盟秘书处权力增强还是有其必要性的。第一 , 前文已经提到 , 东盟的法定
最高执行机关———常务委员会实行“轮换制”, 这为东盟事务的处理带来了诸多不便。此外 , 常
务委员会的人员构成主要是东盟各国大使。大使们也许深谙外交事务 , 但对于经济、贸易、缉毒
等其他领域事务的处理可能就不那么擅长了 , 这必将影响最高行政决策的科学性与合理性。第
二 , 作为东盟决策机构的各类部长会议也都有所属的专门委员会 , 分别处理相关领域的日常事
务。这实质上与东盟秘书处机构重叠、职能重复 , 造成了不必要的人力、财力浪费 , 同时也使东
盟秘书处的行政职权变得不够完整。
从现实情况来看 , 东盟各成员国对东盟秘书处的期望值越来越高 , 而它的职能的确在逐
渐地、稳定地得到强化和扩展 , 秘书长的影响也在明显扩大。照这样的发展趋势来看 , 东盟
秘书处将拥有越来越多的独立的执行权力和一部分决策权力 , 最后很有可能将东盟常务委员
会取而代之 ; 同时将其它一些属于各种部长会议的职能委员会与特别委员会纳入麾下 , 从而
形成一个独立的、完整的、强有力的行政中心 ———这也应该是东盟机构改革的方向所在 , 唯
有如此 , 东盟才会有一个名副其实的行政中心。但是 , 达到这样的目标至少需要三个条件 :
其一 , 东盟成员国必须有进一步深化区域合作、推进机构改革、提高行政效率的坚定决心 ,
将以前赋予东盟秘书处的职权落到实处 , 并进一部予以扩大 , 使其掌握全部行政职能以及一
部分决策权力。其二 , 作为东盟秘书处的核心人物 , 秘书长必须是一个足智多谋的强力人
物 , 能切实履行所赋予的权力 , 并能够争取到尽可能多的职权。2003 年 1 月 6 日 , 新加坡人
王景荣当选为东盟新一任秘书长 , 他做事干练、素有威名 , 有着丰富的从政经验 , 并懂多国
语言 , 为媒体所普遍看好。相信在他的带领下 , 东盟秘书处将迎来一个新的发展时期。其
三 , 达到这样的目标是一个漫长的过程 , 必须假以时日 , 而不可能一蹴而就 , 因为秘书处的
兴衰沉浮与东盟内部的合作程度和东盟外部的地缘环境是息息相关的。
　注 　释 :
①王士录、王国平 :《从东盟到大东盟》, 北京 : 世界知识出版社 , 1998 年版 , 第 32 页 ; 转引自 : 安芬. 约根森. 达
尔著 :《东南亚的地区组织与秩序》, 前引书第 22 页。
②《关于设立东盟秘书处的协议》的全文可浏览网页 : http : / / WWW. aseansec. org/ 1265. htm
③王士录、王国平 :《从东盟到大东盟》, 北京 : 世界知识出版社 , 1998 年版 , 第 286 页。
④《新加坡宣言》的全文可浏览网页 : http : / / WWW. aseansec. org/ 5120. htm
⑤《马尼拉协议》的全文可浏览网页 : http : / / WWW. aseansec. org/ 1198. htm
⑥http : / / WWW. aseansec. org/ 11856. htm
⑦http : / / WWW. china. com. cn/ chinese/ HIAW/ 417434. htm
(作者单位 : 厦门大学南洋研究院)
〔责任编辑 : 王国平〕
14
